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Проаналізовано процес децентралізації державного управління, перерозподіл повноважень між гілками 

влади, зміни у відносинах між громадянами і владою. Зазначимо, що питання децентралізації виходять на 
перший план в умовах кризового періоду розвитку української державності, оскільки саме цей процес є однією з 
базових умов незалежної й ефективної діяльності органів місцевої влади. 
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Процес децентралізації, що нині триває в Україні, розпочато у 2014 році, зі схваленої розпорядженням 
Кабінету Міністрів України Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної 
організації влади в Україні (далі – Концепція) [1].

Як зазначено у самій Концепції, її метою є визначення напрямів, механізмів і строків формування 
ефективного місцевого самоврядування та територіальної організації влади для створення і підтримки 
повноцінного життєвого середовища для громадян, надання високоякісних та доступних публічних 
послуг, становлення інститутів прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян в усіх сферах 
життєдіяльності на відповідній території, узгодження інтересів держави та територіальних громад.

При цьому створення належних організаційних та фінансових умов для забезпечення здійснення 
органами місцевого самоврядування власних і делегованих повноважень, виокремлено і як окреме завдання 
реформи.

Таким чином, проголошена Концепцією мета та поставлені завдання заклали наріжні камені розбудови 
демократичного врядування на місцях, за якого видається можливим належне забезпечення задекларованих 
de jure у Конституції України громадянських, соціальних, політичних тощо прав місцевих мешканців.

Важливо, що реалізація Концепції мала відбутися у два етапи: протягом першого, у 2014 році, 
мало завершитися розроблення законодавчої бази діяльності органів місцевого самоврядування та органів 
виконавчої влади з визначенням повноважень, включаючи питання їх ресурсного забезпечення, а на другому, 
у 2015–2017 роках планувалося провести інституційну реорганізацію органів місцевого самоврядування та 
місцевих органів виконавчої влади, провести місцеві вибори з урахуванням реформованої системи органів 
місцевого  самоврядування [2, с. 150]. 
© Вадим Пянковський, 2018



Конституційне право. Адміністративне право і процес. Фінансове право. 
Інформаційне право. Міжнародне право.

 ISSN 2524-0129. Актуальні проблеми правознавства. Випуск 3 (15). 2018 р.                               71

Водночас констатувати успішне завершення встановлених Концепцією етапів реформування на-
віть у 2018 році не видається можливим.

Практично через два з половиною місяці з дня прийняття Концепції, розпорядженням Кабінету 
Міністрів України від 18 червня 2014 року № 591-р було затверджено План заходів щодо її реалізації (далі –  
План заходів) [3], до змісту якого двічі, у 2014 та у 2015 роках, розпорядженнями Кабінету Міністрів 
України № 1008-р та відповідно № 349-р були внесені зміни, а вже 22 вересня 2016 року розпорядженням 
Кабінету Міністрів України № 688-р «Про деякі питання реалізації Концепції реформування місцевого са-
моврядування та територіальної організації влади в Україні» [4] було затверджено новий План заходів, та 
одночасно визнано такими, що втратили чинність попередні три розпорядження. 

Загалом з 2014 року з метою реалізації визначених Концепцією завдань було прийнято низку як 
законів, так і підзаконних нормативно-правових актів, якими власне і коригуються, з-поміж інших, органі-
заційні та фінансові аспекти реформування. 

Отже, розглянемо основні організаційні та фінансові аспекти адміністративно-правової реформи 
децентралізації у контексті їх практичної реалізації. З-поміж нормативно-правових актів щодо створення 
належних фінансових умов децентралізації, передусім, Закони України «Про внесення змін до Бюджетного 
кодексу України щодо реформи міжбюджетних відносин» [5] та «Про внесення змін до Податкового кодек-
су України та деяких законодавчих актів України щодо податкової реформи» від 28.12.2014 № 71-VIII [6].

Зокрема, зазначеними змінами чітко визначено строки затвердження місцевих бюджетів, незалежно 
від прийняття державного бюджету (до 25 грудня), чим розширено принцип самостійності місцевих 
бюджетів; закріплено за місцевими бюджетами близько 50 джерел доходів та започатковано стимулювання 
податкоспроможності громад; змінено систему балансування системою бюджетного вирівнювання; 
закріплено за галузевими міністерствами розподіл коштів освітньої та медичної субвенції для передачі 
трансфертів органам місцевого самоврядування з метою виконання ними делегованих повноважень; 
перерозподілено видаткові повноваження органів державної влади та місцевого самоврядування відповідно 
до принципу субсидіарності; запроваджено стимулювання територіальних громад до об’єднання та пере-
ходу на прямі міжбюджетні відносини з державним бюджетом з відповідним ресурсним забезпеченням, як 
для міст обласного значення [7]. 

Загалом прийняття цих законів дозволило передати місцевим бюджетам з державного бюджету 
плату за надання інших адміністративних послуг і державне мито. Надходження до загального фонду 
розширено за рахунок передання із спеціального фонду екологічного податку, єдиного податку та податку 
на нерухоме майно, які раніше були джерелами формування бюджету розвитку. Також зміни стосуються 
закріплення за місцевими бюджетами стабільних джерел, а саме податку на доходи фізичних осіб за новими 
нормативами й податку на прибуток підприємств, зарахування до місцевих бюджетів збору з роздрібного 
продажу підакцизних товарів за ставкою 5% вартості реалізованого товару, збільшення відсотка екологічного 
податку. Внесені зміни дали місцевим бюджетам можливість використовувати кошти на різні цілі, а не тільки 
на видатки капітального характеру. З 2015 року місцеві бюджети отримали такі нові види трансфертів, як 
освітня субвенція, субвенція на підготовку робітничих кадрів і медична субвенція [8 , c. 69].

Тобто законодавчі зміни до Бюджетного та Податкового кодексів України заклали основу для фі-
нансової децентралізації, за якої об’єднані громади наділяються додатковими повноваженнями та відпо-
відними фінансовими ресурсами (як міста обласного значення).

Втім, необхідно акцентувати, що головним завданням реформування фінансово-бюджетної 
політики держави все ж є підвищення ролі місцевих податків і зборів та збільшення їх частки у власних 
доходах місцевих бюджетів. Зокрема, статтею 10 Податкового кодексу України встановлено перелік 
місцевих податків і зборів, виходячи з якого, кожна сільська, селищна чи міська рада приймає рішення 
щодо встановлення на своїй території тих чи інших місцевих податків та зборів. До місцевих податків 
належать: податок на майно (який складається із плати за землю, податку на нерухоме майно, відмінного 
від земельної ділянки, транспортного податку); єдиний податок. До місцевих зборів належать: збір за місця 
для паркування транспортних засобів; туристичний збір [9].

На нашу думку, на законодавчому рівні необхідно закріпити положення, яке б урегульовувало 
розумні межі (мінімальна/максимальна) установлення таких податків і зборів.

Протягом 2017 року надходження до загального фонду місцевих бюджетів України (без урахування 
міжбюджетних трансфертів) склали 192,7 млрд. грн., що на 46,0 млрд. грн. або на +31% більше, у порівнянні 
з 2016 роком. За останні три роки від початку реформи фінансової децентралізації доходи місцевих 
бюджетів зросли у 2,8 рази – із 68,6 млрд. грн. у 2014  році до 192,7 млрд. грн. за підсумками 2017 року [10].
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09 квітня 2015 року Верховною Радою України прийнято Закон України «Про внесення змін до 
деяких законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень у сфері архітектурно-будівельно-
го контролю та удосконалення містобудівного законодавства» [11]. Зокрема, з-поміж іншого, зазначеним 
законом закріплено право громадян пройти дозвільно-реєстраційні процедури у будівництві за місцем 
знаходження об’єкта безпосередньо в органі державного архітектурно-будівельного контролю, який 
утворений у відповідному населеному пункті. 

Проте не всім органам державного архітектурно-будівельного контролю на місцях надали відповідні 
доступи до реєстрів. Так, у місті Ірпінь створено орган державного архітектурно-будівельного контролю, 
однак реєстраційні процедури можливо здійснити лише в Департаменті архітектурно-будівельної інспекції 
у Київській області [12].

Для усунення проблем реформування такого типу, на нашу думку, необхідно передбачити 
адміністративну відповідальність за несвоєчасне виконання відповідними органами положень законодавства 
щодо передачі повноважень. 

Загалом завдяки зазначеним вище законам, об’єднані громади отримали можливість: перейти на 
прямі міжбюджетні відносини з державним бюджетом; отримувати з державного бюджету кошти на роз-
виток інфраструктури громади; самостійно вирішувати питання розвитку своєї території; безперешкодно 
виконувати власні повноваження; формувати органи управління громади, їх структуру та видатки на їх 
утримання; виконувати делеговані повноваження, як-от здійснювати управління школами та дитсадками; 
організовувати первинну медичну допомогу жителям громади; забезпечувати утримання та організацію 
роботи будинків культури, клубів, бібліотек, стадіонів, спортивних закладів; надавати соціальну допомогу 
населенню через територіальні центри (в громадах); надавати адміністративні послуги та створювати в 
громадах відповідні центри [13].     

Зокрема, цікавим прикладом видається досвід міста Запоріжжя стосовно пільг на проїзд. Так за 
станом на 01 жовтня 2016 року згідно із постановою Кабінету Міністрів України від 17 квітня 1993 року 
№ 354 «Про безплатний проїзд пенсіонерів на транспорті загального користування», якою для пенсіоне-
рів за віком та інвалідів передбачено право на безплатний проїзд на міському пасажирському транспор-
ті загального користування (крім метрополітену і таксі) та приміських маршрутах у місті пільгами на 
проїзд користувалося 252 тис. осіб. Втім державним бюджетом на 2016 рік субвенцію місцевим бюдже-
там для забезпечення пільгового проїзду окремих категорій громадян не передбачили. У зв’язку із цим, з 
метою уникнення соціальної напруги було передбачено видатки бюджету міста на зазначені цілі в обсязі  
59 848,767 тис. грн., у т.ч.: автотранспортом – 10 747,088 тис. грн..; залізничним транспортом –  
5 021,187 тис. грн..; електротранспортом – 42 316,375 тис. грн.; водним транспортом – 1 764,117 тис. грн. 
При цьому скарги щодо порушень автоперевізниками права на пільговий проїзд не надходили [14, с. 51].

Отже, для конкретизації ходу фінансово-правових оновлень реформи децентралізації варто 
розібрати на прикладах механізм впровадження міжбюджетних субвенцій. 

Згідно із статтею 96 Бюджетного кодексу України [15], субвенції є одним із видів міжбюджетних 
трансфертів, які можуть надаватися як з Державного бюджету місцевим бюджетам, так і між місцевими 
бюджетами. Особливістю субвенцій є виключно цільовий характер, кошти можуть використовуватись 
лише на певну мету [16, с. 102].

Так, деякі питання надання освітньої субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам 
урегульовано Постановою Кабінету Міністрів України від 14 січня 2015 року № 6, а також затверджено 
порядок та умови її надання [17]. Зазначимо, що з часу прийняття, до цього документу, відповідними 
Постановами Уряду, вісім разів були внесені зміни.

Відповідно до зазначеного документу, головним розпорядником субвенції є Міністерство освіти і 
науки України. Розпорядники субвенції за місцевими бюджетами визначаються рішеннями про такі бюджети 
відповідно до законодавства. Субвенція спрямовується на оплату праці з нарахуваннями педагогічних 
працівників таких типів закладів та установ освіти: заклади загальної середньої освіти усіх ступенів; 
шкільні відділення навчально-виховних комплексів; спеціалізовані школи (школи-інтернати); вечірні 
(змінні) школи;  заклади загальної середньої освіти для: 1) громадян, які потребують соціальної допомоги та 
реабілітації;  2) дітей, які потребують корекції фізичного та/або розумового розвитку, навчально-реабілітаційні 
центри, інклюзивно-ресурсні центри; заклади професійної (професійно-технічної) освіти; відповідні державні 
заклади вищої освіти. При цьому залишки коштів на кінець бюджетного періоду зберігаються на рахунках 
відповідних місцевих бюджетів і використовуються у наступному бюджетному періоді з урахуванням 
цільового призначення субвенції та на оновлення матеріально-технічної бази зазначених закладів освіти. 
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Для прикладу, можна навести реконструйований комунальний заклад освіти «Солонянське на-
вчально-виховне об’єднання «Солонянська середня загальноосвітня школа № 1 І-ІІІ ступенів – Центр 
позашкільної освіти» (опорний заклад) Солонянської селищної об’єднаної територіальної громади Дні-
пропетровської області. У цій школі впроваджено принципи нового освітнього простору. Передусім це 
особливий та креативний дизайн, а також те, що освітній заклад обладнаний комп’ютерами, Wi-Fi та до-
ступом до Інтернету, створені умови для інтерактивної освіти, є доступ до найкращих світових технологій. 
Загалом по Україні принципи нового освітнього простору впроваджуються у 115 школах [18]. 

Деякі питання надання медичної субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам урегульо-
вано Постановою Кабінету Міністрів України від 23 січня 2015 року № 11, а також затверджено порядок 
та умови її надання [19]. Зазначимо, що з часу прийняття, до цього документу, відповідними Постановами 
Уряду, п’ять разів були внесені зміни.

Головним розпорядником субвенції є Міністерство охорони здоров’я України. Розпорядники суб-
венції за місцевими бюджетами визначаються рішеннями про такі бюджети відповідно до законодавства. 
Субвенція спрямовується на оплату поточних видатків закладів охорони здоров’я та програм у сфері охоро-
ни здоров’я визначених у статтею 103-4 Бюджетного кодексу України. Зокрема, з-поміж них: амбулаторно-
поліклінічна та стаціонарна допомога;  первинну медична допомога; програми медико-санітарної освіти; 
оплата комунальних послуг та енергоносіїв комунальними закладами охорони здоров’я, що надають пер-
винну медичну допомогу; співфінансування оплати медичних послуг; місцеві програми розвитку та під-
тримки комунальних закладів охорони здоров’я і місцеві програми надання населенню медичних послуг 
понад обсяг, передбачений програмою державних гарантій медичного обслуговування населення; місцеві 
програми громадського здоров’я тощо.

Для прикладу, спільно з міжнародними партнерами – Світовим банком і Урядом Канади відпра-
цьовано мережу первинної допомоги, яку  погоджено у 17 областях, ще сім чекають на затвердження. Це 
не просто амбулаторія або обладнання, це насамперед фаховий лікар, який знає протоколи лікування, про-
цедури і може допомогти будь-якій людині у критичний момент, використовуючи телемедицину. Зокрема, 
Мінрегіоном було розроблено і затверджено рекомендації і стандарти щодо будівництва амбулаторій для 
моно-практики на одного лікаря, групової практики для 3-7 лікарів, забезпеченості житлом, транспортом і 
впровадження нових форм телемедицини [20].

У 2018 році розподіл медичної субвенції між місцевими бюджетами здійснюватиметься відповідно 
до Формули розподілу обсягу медичної субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам, затвердженої 
постановою Кабінету Міністрів України від 19.08.2015 № 618. Водночас ця Формула може бути змінена у 
разі прийняття Верховною Радою України законопроектів щодо реалізації реформи фінансування системи 
охорони здоров’я [21].

Використання цих субвенцій здійснюється в обсязі, передбаченому в законі про Державний бю-
джет України на відповідний рік, з урахуванням вимог постанови Кабінету Міністрів України від 11 жовтня 
2016 року № 710 «Про ефективне використання державних коштів» [22]. 

Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 04 квітня 2018 року № 201-р затверджено розпо-
діл обсягу субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на формування інфраструктури об’єднаних 
територіальних громад у 2018 році [23]. 

Особливістю цього документу є те, що перелік проектів з проектними заявками та висновками 
облдержадміністрацій на весь обсяг коштів, передбачений об’єднаним територіальним громадам, пода-
ються виконавчими комітетами міських, селищних, сільських рад на погодження Комісії протягом двох 
місяців з дня набрання чинності постановою Кабінету Міністрів України, якою затверджується розподіл 
субвенції на відповідний рік. Тобто у 2018 році всі об’єднані територіальні громади мають подати необхід-
ні документи на весь обсяг субвенції, передбачений для кожної конкретної громади до 4 червня 2018 року. 
Загальний обсяг фінансової підтримки розподіляється між бюджетами об’єднаних територіальних громад 
пропорційно до площі об’єднаної територіальної громади та кількості сільського населення у такій тери-
торіальній громаді. Тобто чим більша об’єднана територіальна громада, тим більше коштів на розвиток 
інфраструктури вона отримує з державного бюджету [24].

В контексті викладеного вважаємо за доцільне, запровадити публічну звітність про використання 
коштів як тих що надаються з державного бюджету, так і коштів місцевих бюджетів.

Підбиваючи підсумки, можемо диференціювати такі етапи проведення адміністративно-правової 
реформи децентралізації в Україні: перший 2014–2015 рр. – базовий (прийняття основних нормативно-
правових актів); другий  2016–2017 рр. – апробаційний (застосування положень нормативно-правових ак-
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тів на практиці, виявлення недоліків, прогалин, колізій та відповідно внесення низки змін до нормативно-
правових актів); третій 2018 і, можливо 2019 рр. – галузевий (внесення змін до нормативно-правових актів 
що регулюють реформування у відповідній галузі: медичній, освітній, інфраструктурній тощо).

Отже, підсумуємо. Для посилення ефективності оновлених фінансових засад діяльності органів 
місцевої влади нами пропонується:

● на законодавчому рівні закріпити положення, яке б урегульовувало розумні межі (мінімальна/
максимальна) установлення сільською, селищною чи міською радою місцевих податків та зборів;

● передбачити адміністративну відповідальність за несвоєчасне виконання відповідними органа-
ми положень законодавства про передачу повноважень;

● запровадити публічну звітність про використання коштів як тих, що надаються з державного 
бюджету, так і коштів місцевих бюджетів.
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